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Referendum jako forma udzia³u obywateli
w kierowaniu sprawami publicznymi
Jednym z podstawowych za³o¿eñ demokratycznego pañstwa jest przyjê-cie zasady zwierzchnictwa zbiorowego suwerena (Narodu, Ludu).
W doktrynie, jak i w praktyce ustrojowej za modelowe rozwi¹zanie przyj-
muje siê to, w którym w³adza zwierzchnia sprawowana jest za poœrednic-
twem reprezentantów wy³onionych w demokratycznych wyborach. Jednak
klasyczna koncepcja przedstawicielstwa, uto¿samiaj¹ca akt wyborczy
z przeniesieniem w³adzy Narodu (Ludu) na wy³onionych przedstawicieli,
których dzia³ania i decyzje nie mog¹ byæ przez wyborców kwestionowane
lub weryfikowane, ulega coraz wiêkszym modyfikacjom. Sytuacja taka
jest wynikiem powrotu do koncepcji, zgodnie z którymi obywatele powin-
ni mieæ zagwarantowan¹ mo¿liwoœæ osobistego udzia³u w procesie spra-
wowania w³adzy. Dlatego w konstytucjach wielu pañstw (obok formy
przedstawicielskiej), wprowadza siê mo¿liwoœæ bezpoœredniego sprawo-
wania w³adzy przez suwerena. Najczêœciej te¿ za podstawow¹ instytucjê
demokracji bezpoœredniej uznaje siê referendum1.
Termin referendum pochodzi od ³aciñskiego s³owa refero, to znaczy
oddaæ, z³o¿yæ, przedstawiæ2. L. Garlicki pisze, i¿: „referendum (g³osowa-
nie ludowe) jest to forma demokracji bezpoœredniej, polegaj¹ca na wypo-
wiadaniu siê wyborców na tematy bêd¹ce przedmiotem g³osowania,
a dotycz¹ce spraw ca³ego pañstwa lub jego okreœlonej czêœci. Istot¹ refe-
rendum jest nadanie mu formy g³osowania, które przebiega w oparciu
o podstawowe zasady prawa wyborczego (powszechnoœæ, równoœæ, bez-
poœrednioœæ i tajnoœæ) oraz sformu³owanie alternatywy («tak» lub «nie»),
b¹dŸ opcji, której wyborca daje preferencjê w g³osowaniu”3.
1 M. Jab³oñski, Referendum ogólnokrajowe w Polskim prawie konstytucyjnym,
Wroc³aw 2001, s. 9–10.
2 S. Sagan,Prawo konstytucyjne Rzeczypospolitej Polskiej,Warszawa 2001, s. 91.
3 L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyk³adu, Warszawa 2000,
s. 183.
Wswej klasycznej postaci demokracja bezpoœrednia istnia³a w antycz-
nych pañstwach-miastach, dla których zgromadzenie wszystkich upraw-
nionych obywateli by³o miejscem podejmowania wiêkszoœci wa¿nych
decyzji pañstwowych. W tym miejscu uwidacznia siê ró¿nica miêdzy
dawnymi instytucjami demokracji bezpoœredniej a referendum. Polega
ona na tym, i¿ na zgromadzeniach ludowych decydowano o wiêkszoœci
spraw pañstwowych, natomiast referendum sta³o siê form¹ rozstrzygania
przez lud tylko niektórych (szczególnie wa¿nych) kwestii. G³ówny ciê¿ar
rozwi¹zywania spraw pañstwowych spocz¹³ na przedstawicielach Naro-
du. Tak wiêc referendum sta³o siê uzupe³nieniem systemu przedstawiciel-
skiego i form¹ bezpoœredniej ingerencji obywateli w sprawy pañstwowe.
Charakterystyczn¹ cech¹ pierwszych form demokracji bezpoœredniej
by³o równie¿ to, i¿ odbywa³y siê one w jednymmiejscu, mog¹cym pomie-
œciæ wszystkich uprawnionych do g³osowania. W póŸniejszych czasach,
charakteryzuj¹cych siê wielkim skomplikowaniem codziennych proble-
mów wymagaj¹cych decyzji, wielkimi obszarami pañstw i znaczn¹ liczb¹
ich mieszkañców demokracja bezpoœrednia musia³a ust¹piæ miejsca de-
mokracji przedstawicielskiej. Wyj¹tkowo w czystej postaci demokracja
bezpoœrednia przetrwa³a do naszych czasóww niektórych górskich kanto-
nach Szwajcarii, takich jak: Glarius, Appenzell i Unterwalden4. W kanto-
nach tych raz do roku zbieraj¹ siê zgromadzenia ludowe w celu podjêcia
decyzji pañstwowych.
G³osowanie powszechne z regu³y wystêpuje pod nazw¹ referendum,
jednak spotkaæ siê mo¿na tak¿e z okreœlaniem go jako plebiscytu. Pojêcie
to nie jest jednoznaczne i w ró¿nych pañstwach przypisuje mu siê ró¿ne
treœci. Niekiedy uznaje siê, ¿e obydwa pojêcia s¹ synonimami (na przy-
k³ad w Szwajcarii), z regu³y jednak dostrzega siê miêdzy nimi ró¿nicê.
Polega ona na tym, ¿e o ile referendum jest sposobem dokonywania roz-
strzygniêæ merytorycznych (podejmowania, ewentualnie opiniowania
konkretnych decyzji), to plebiscyt jest przedewszystkim aktemwyra¿ania
zaufania okreœlonej osobie lub udzielania jej pe³nomocnictw. Natomiast
w prawie miêdzynarodowym publicznym plebiscyt oznacza g³osowanie
powszechne w celu wyra¿enia woli ludnoœci zamieszkuj¹cej okreœlony
obszar (ewentualnie urodzonej na nim), w sprawie przy³¹czenia tego ob-
szaru do istniej¹cego pañstwa b¹dŸ utworzenia samodzielnego pañstwa5.
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4 Prawo konstytucyjne, red. Z. Witkowski, Toruñ 2000, s. 191.
5 A. Rost, Wybrane instytucje polskiego prawa konstytucyjnego, Poznañ 1997,
s. 27–28.
Wspó³czesna postaæ referendum ukszta³towa³a siê w okresie przecho-
dzenia wielu pañstw od feudalizmu do bardziej nowoczesnych stosunków
kapitalistycznych. Nowe si³y spo³eczne (bur¿uazja), d¹¿¹ce do obalenia
dotychczasowych stosunków feudalnych, w referendum upatrywa³ymiêdzy
innymi sposobu ustanowienia nowej, bardziej demokratycznej organiza-
cji pañstwa. Pod ich wp³ywem nast¹pi³ rozwój myœli polityczno-prawnej,
która zawiera³a nie tylko krytykê minionego okresu, ale te¿ wnioski i pro-
pozycje umo¿liwiaj¹ce budowê nowych urz¹dzeñ ustrojowych.
Najwiêkszy wp³yw na powstanie i ukszta³towanie siê instytucji refe-
rendum wywar³a doktryna spo³eczno-polityczna J. J. Rousseau, zawarta
w rozprawie Umowa spo³eczna6. Jego koncepcja „woli powszechnej”
i „zwierzchnictwa ludu” stanowi fundament ideowy tej instytucji.
Podstaw¹ doktryny g³oszonej przez Rousseau by³a teza, i¿ „suweren,
który jest bytem zbiorowym, mo¿e byæ reprezentowany tylko przez same-
go siebie”7. Oczywiœcie chodzi³o tu o podmiot zbiorowy – ca³ego suwerena,
a nie jego reprezentantów wybieranych w wyborach. Myœl ta propaguj¹ca
decydowanie przez wszystkich obywateli o wszystkich sprawach znalaz³a
zrozumienie i tym samym przyczyni³a siê do ukszta³towania nowej insty-
tucji – referendum. O ile jednak koncepcja Rousseau zak³ada³a g³osowa-
nie w ka¿dej sprawie (wola ludu niemo¿e byæ inaczej przeniesiona), o tyle
obecnie instytucja ta stosowana jest dla rozstrzygniêcia szczególnie wa¿-
nych spraw.
Pomimo, i¿ koncepcja Rousseau nie do koñca znalaz³a odzwierciedle-
nie w rzeczywistoœci, to jednak przyczyni³a siê do powstania nowo¿ytnej
procedury przeprowadzania referendum. Koniecznym bowiem, w zwi¹z-
ku z przyrostem naturalnym, (a tym samym zwiêkszaj¹c¹ siê liczb¹
uprawnionych do g³osowania), by³o stworzenie systemu pozwalaj¹cego
poddaæ sprawê pod g³osowanie bez koniecznoœci odbywania zgromadze-
nia w jednym miejscu. Wprowadzono wiêc zasadê, na podstawie której
g³osowanie odbywa³o siê w tym samym czasie w ró¿nych miejscach i do-
piero dostarczone z ca³ego terytoriumwyniki po zsumowaniu dawa³y roz-
strzygniêcie. System taki przetrwa³ do dnia dzisiejszego.
Rozpatruj¹c referendum jako instytucjê ustrojowoprawn¹ powsta³¹
w okresie narodzin kapitalistycznych stosunków spo³eczno-politycznych,
nale¿y stwierdziæ, ¿e na jej genezê z³o¿y³y siê:
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6 E. Zieliñski,Referendum w pañstwie demokratycznym, w:Referendum w Polsce
wspó³czesnej, red. D. Waniek, M. Staszewski, Warszawa 1995, s. 10.
7 J. J. Rousseau, Umowa spo³eczna, £ódŸ 1949, s. 26.
– dawne prawa ludowe gmin szwajcarskich – celem referendum by³o za-
pewnienie realizacji praw ludowych, które wczeœniej mog³y byæ wyko-
nywaneprzez obywateli w trakcie zgromadzeñ tych gmin;
– pr¹dy ideowe poprzedzaj¹ce rewolucjê francusk¹, g³ównie doktryna
J. J. Rousseau.
Szwajcaria jest nazywana „ojczyzn¹ referendum”. W 1802 roku odby-
³o siê pierwsze szwajcarskie referendum przeprowadzone w nowoczesnej
formie, w którym zliczono g³osy wszystkich pojedynczych obywateli,
w przeciwieñstwie do systemu stosowanego w Landsgemeiden, gdzie
wszystkich obywateli zwo³ywano w jedno miejsce. Referendum odby-
wa³o siê w gminach i trwa³o 4 dni, a dotyczy³o przyjêcia Konstytucji.
G³osuj¹cy mieli mo¿liwoœæ wpisania siê na jedn¹ z trzech list: za przyjê-
ciem, odrzuceniem lub wstrzymuj¹cych siê. Wynik referendum by³ nastê-
puj¹cy: 72 453 osoby by³y za przyjêciem, 92 423 za odrzuceniem, a 167 172
osoby wstrzyma³y siê od g³osu8. Znamienne by³o, ¿e wpisanych na listê
wstrzymuj¹cych siê postanowiono zaliczyæ do przyjmuj¹cychKonstytucjê.
Dziêki temu zosta³a ona uchwalona. W Szwajcarii w latach 1848–2002
odby³o siê 491 referendów federalnych9.
Francja jest drugim europejskim krajem, który ma wzglêdnie szerokie
doœwiadczenie stosowania referendów. Pierwsze w historii Francji refe-
rendum odby³o siê w 1793 roku i dotyczy³o przyjêcia Konstytucji, tak
zwanej jakobiñskiej. Decyzja o poddaniu pod g³osowanie w referendum
projektu Konstytucji by³a konsekwencj¹ nawi¹zania do koncepcji J. J. Ro-
usseau – zasady g³osz¹cej, ¿e Konstytucja pañstwa jest wyrazem umowy
spo³ecznej i jako taka powinna byæ poddana pod g³osowanie ogó³u10.
Konstytucja ta nie wesz³a w ¿ycie, nada³a jednak instytucji referendum
wysok¹ rangê ustrojow¹. Proponowa³a bowiem najpe³niejsz¹ formê reali-
zacji postulatu „zwierzchnictwa ludu” – ludu mog¹cego poprzez wprowa-
dzon¹ formu³ê referendum rozstrzygaæ o podstawowych problemach
polityki pañstwa. Tradycja odwo³ywania siê do woli Narodu obejmuje za-
tem we Francji d³ugi, ponad 200-letni okres.
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8 E. Zieliñski, Referendum w Szwajcarii, w: Referendum w pañstwach Europy,
red. E. Zieliñski, I. Bokszczanin, J. Zieliñski, Warszawa 2003, s. 276.
9 E. Zieliñski, Problemy teoretyczne i klasyfikacyjne referendum, w: Referendum
w pañstwach Europy, red. E. Zieliñski, I. Bokszczanin, J. Zieliñski, Warszawa 2003,
s. 15.
10 I. Bokszczanin, Referendum we Francji, w: Referendum w pañstwach Europy,
red. E. Zieliñski, I. Bokszczanin, J. Zieliñski, Warszawa 2003, s. 134.
Poza tymi dwoma pañstwami w Europie referendum pojawi³o siê jako
instytucja konstytucyjna po pierwszej wojnie œwiatowej. Referenda wpro-
wadzi³y konstytucje Austrii, Niemiec, krajów ba³tyckich, Irlandii, Liech-
tensteinu, Danii, Hiszpanii i Portugalii, Grecji oraz wolnego miasta
Gdañska11. Nie zna³a referendum natomiast II Rzeczpospolita, maj¹ca z³e
doœwiadczenia z plebiscytami. Jednak¿e w okresie miêdzywojennym re-
ferenda nie by³y czêsto praktykowane. Dopiero po drugiej wojnie œwiato-
wej znajduj¹ one szersze zastosowanie. W trybie referendum miêdzy
innymi zatwierdza siê ustawy zasadnicze oraz rozstrzyga o zasadniczych
kwestiach ¿ycia spo³ecznego, takich jak aborcja. S¹ one tak¿e wa¿nym in-
strumentem prawnym u¿ywanym w procesie integracji europejskiej.
Referendum znalaz³o zastosowanie tak¿e w Stanach Zjednoczonych12.
Referenda stanowe przeprowadza siê tam w szerokim zakresie i w przed-
miocie ró¿norodnych spraw. Liczbê tych referendów szacuje siê na ponad
20 tysiêcy13. W samym tylko stanie Kalifornia w latach 1912–1976 przed-
stawiono wyborcom do rozstrzygniêcia 737 zagadnieñ, z których 318 do-
tyczy³o poprawek do Konstytucji stanowej14.
Geneza referendum w Stanach Zjednoczonych siêga czasów kolonial-
nych. Niektóre kolonie, tworzone przez purytanów ukszta³towa³y swoiste
formy demokracji.Wszyscy obywatele przyjêci w charakterze kolonistów
korzystali z politycznego prawa wyborczego i nie tylko obierali urzêdni-
ków, ale i bezpoœrednio stanowili prawa na zgromadzeniu ogólnym.
W chwili og³oszenia przez Stany Zjednoczone niepodleg³oœci w kolo-
niach panowa³a ju¿ jednak reprezentacyjna forma rz¹dów. Jednak¿e dwa,
spoœród trzynastu stanów, które pierwotnie stanowi³y zwi¹zek, odda³y
swe pierwsze Konstytucje pod g³osowanie ludu. Stanami tymi by³y Mas-
sachusetts oraz New Hampshire. G³osowanie nad projektem Konstytucji
stanu Massachusetts, które mia³o miejsce od lutego do czerwca 1778 roku
na zgromadzeniach gminnych, uznane zosta³o za pierwsze amerykañskie
referendum stanowe15.
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11 S. Sagan, Prawo..., op. cit., s. 92.
12 Referendum wUSA praktykowane jest czêsto, ale tylko na szczeblu stanowym.
Nigdy nie odby³o siê tam referendum ogólnopañstwowe.
13 K. Zwierzchowski, Referendum stanowe w USA, Katowice 2002, s. 88.
14 J. Mordwi³ko, Referendum gminne w œwietle prawa i praktyki, w: Samorz¹d te-
rytorialny. Zagadnienia prawne i administracyjne, red. A. Piekara, Z. Niewiadomski,
Warszawa 1998, s. 177.
15 K. Zwierzchowski, Referendum..., op. cit., s. 27.
W polskiej praktyce ustrojowej referendum nie ma d³ugiej tradycji.
Mimo, i¿ w debacie konstytucyjnej lat 1919–1921 postulowano wprowa-
dzenie tej instytucji, referendum nie wesz³o do kanonu ustrojowego
II Rzeczypospolitej. Pierwsze referendumwPolsce odby³o siê 30 czerwca
1946 roku16. Jak napisa³ G. Sieczkowski – „wyniki g³osowania sfa³szowa-
no i rozpoczê³a siê trwaj¹ca do 1989 roku era cudów nad urnami. [...] Re-
ferendum by³o jednym z wa¿niejszych czynników legitymizacji w³adzy.
Jak wiele innych, by³a to legitymizacja fa³szywa”17. Drugie w historii Pol-
ski referendum ogólnokrajowe odby³o siê 29 listopada 1987 roku18. Cho-
cia¿ wziê³o w nim udzia³ blisko 68% uprawnionych do g³osowania,
z których zdecydowana wiêkszoœæ by³a za przyjêciem proponowanych
rozwi¹zañ, jego wynik nie by³ rozstrzygaj¹cy. Nie uda³o siê bowiem prze-
kroczyæ okreœlonego w ustawie progu19.
Po raz trzeci w Polsce referendum ogólnokrajowe zorganizowano
18 lutego 1996 roku. Zapytano w nim obywateli o sprawy zwi¹zane z po-
wszechnym uw³aszczeniem i prywatyzacj¹20. Poniewa¿ wziê³o w nim
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16 Referendum, które odby³o siê 30 czerwca 1946 roku zosta³o zarz¹dzone ustaw¹
z dnia 27 kwietnia 1946 roku o g³osowaniu ludowym, Dz. U. Nr 15, poz. 104. Zgodnie
z artyku³em 2 tej ustawy g³osuj¹cym zosta³y zadane 3 pytania: 1. Czy jesteœ za zniesie-
niem Senatu?; 2. Czy chcesz utrwalenia w przysz³ej Konstytucji ustroju gospodarcze-
go, zaprowadzonego przez reformê roln¹ i unarodowienie podstawowych ga³êzi
gospodarki krajowej, z zachowaniem ustawowych uprawnieñ inicjatywy prywatnej?;
3. Czy chcesz utrwalenia zachodnich granic Pañstwa Polskiego na Ba³tyku, Odrze
i Nysie £u¿yckiej?
17 „Rzeczpospolita” z 22 V 1997 r., s. 5.
18 Zgodnie z Uchwa³¹ Sejmu Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej z dnia 23 paŸ-
dziernika 1987 roku w sprawie szczegó³owego okreœlenia przedmiotu referendum
(M.P. Nr 32, poz. 245), g³osuj¹cy odpowiadali na dwa pytania: 1. Czy jesteœ za pe³n¹
realizacj¹ przedstawionego Sejmowi programu radykalnego uzdrowienia gospodarki,
zmierzaj¹cego do wyraŸnej poprawy warunków ¿ycia spo³eczeñstwa, wiedz¹c, ¿e wy-
maga to przejœcia przez trudny dwu-trzy letni okres szybkich zmian?; 2. Czy opowia-
dasz siê za polskim modelem g³êbokiej demokratyzacji ¿ycia politycznego, której
celem jest umocnienie samorz¹dnoœci, rozszerzenie praw obywateli i zwiêkszenie ich
uczestnictwa w rz¹dzeniu krajem?
19 Ustawa z dnia 6 maja 1987 roku o konsultacjach spo³ecznych i referendum,
Dz. U. Nr 14, poz. 83, art. 19 ust. 1 stanowi³, i¿: „wynik referendum jest rozstrzy-
gaj¹cy, je¿eli za jednym z rozwi¹zañ w sprawie poddanej pod g³osowanie opowie-
dzia³a siê wiêcej ni¿ po³owa uprawnionych dowziêcia udzia³u w referendum”.
20 Dnia 29 listopada 1995 roku zosta³o wydane Zarz¹dzenie Prezydenta Rzeczy-
pospolitej Polskiej w sprawie przeprowadzenia referendum o powszechnym uw³asz-
czeniu obywateli, Dz. U. Nr 138, poz. 685. Termin referendum zosta³ wyznaczony na
udzia³ niewiele ponad 30% uprawnionych do g³osowania, wynik referen-
dum nie by³ wi¹¿¹cy. Tak nik³e zainteresowanie spo³eczne spowodowane
by³o tym, i¿ przedmiotem tego referendum by³a materia s³abo znana
spo³eczeñstwu. Ponadto pytania zosta³y sformu³owane w sposób niezro-
zumia³y. Wyborcy, nie wiedz¹c o czym maj¹ decydowaæ, woleli wstrzy-
maæ siê od g³osowania.
W 1997 roku odby³o siê referendum ogólnokrajowe w sprawie przyjê-
cia Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej uchwalonej przez Zgromadze-
nie Narodowe w dniu 2 kwietnia 1997 roku21. Referendum to mia³o
charakter obligatoryjny, a zatem jego przeprowadzenie by³o konieczne.
Przy frekwencji wynosz¹cej niespe³na 43%, Konstytucja zosta³a w g³oso-
waniu przyjêta22. Przedmiotem ostatniego referendum ogólnokrajowego
(odby³o siê w 2003 roku), by³o wyra¿enie zgody na ratyfikacjê Traktatu do-
tycz¹cego przyst¹pienia Rzeczypospolitej Polskiej do Unii Europejskiej23.
Mimo du¿ych obaw frekwencja wynios³a niespe³na 59%, w zwi¹zku
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niedzielê 18 lutego 1996 roku, a g³osuj¹cym zadano nastêpuj¹ce pytanie – czy jesteœ za
przeprowadzeniem powszechnego uw³aszczenia obywateli? Dnia 18 lutego 1996 roku
zosta³o tak¿e przeprowadzone referendum zarz¹dzone przez Sejm. Zgodnie z treœci¹
Uchwa³y Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 21 grudnia 1995 roku w sprawie
przeprowadzenia referendum o niektórych kierunkach wykorzystania maj¹tku pañ-
stwowego (Dz. U. Nr 154, poz. 795), g³osuj¹cy odpowiadali na 4 pytania: 1. Czy jesteœ
za tym, aby zobowi¹zania wobec emerytów i rencistów oraz pracowników sfery bu-
d¿etowej, wynikaj¹ce z orzeczeñ Trybuna³u Konstytucyjnego, by³y zaspokojone
z prywatyzowanego maj¹tku pañstwowego?; 2. Czy jesteœ za tym, aby czêœæ prywaty-
zowanego maj¹tku pañstwowego zasili³a powszechne fundusze emerytalne?; 3. Czy
jesteœ za tym, aby zwiêkszyæ wartoœæ œwiadectw udzia³owych Narodowych Funduszy
Inwestycyjnych przez objêcie tym programem dalszych przedsiêbiorstw?; 4. Czy je-
steœ za uwzglêdnieniemw programie uw³aszczeniowym bonów prywatyzacyjnych?
21 Referendum odby³o siê 25 maja 1997 roku na podstawie Zarz¹dzenia Prezyden-
ta Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 roku w sprawie przeprowadzenia
referendum konstytucyjnego, Dz. U. Nr 31, poz. 174.
22 ZaKonstytucj¹, aby zosta³a przyjêta wwyniku referendum, musia³a siê opowie-
dzieæ wiêkszoœæ bior¹cych udzia³ w g³osowaniu. Wynik referendum by³ wi¹¿¹cy bez
wzglêdu na quorum.
23 Zgodnie z postanowieniami Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia
1997 roku (Dz. U. Nr 78, poz. 483) zgoda, na ratyfikacjê Traktatu dotycz¹cego
przyst¹pienia Rzeczypospolitej Polskiej do Unii Europejskiej, mog³a byæ wyra¿ona
albo w drodze ustawy uchwalonej kwalifikowan¹ wiêkszoœci¹ g³osów przez Sejm
i Senat, albo w drodze referendum ogólnokrajowego. Wybór trybu wyra¿enia zgody
na ratyfikacjê Traktatu nale¿a³ do Sejmu, który w swej uchwale z dnia 17 kwietnia
2003 roku (Dz. U. Nr 19, poz. 291) postanowi³, i¿ w tej sprawie zostanie przeprowa-
dzone ogólnokrajowe referendum.
z czym wynik referendum by³ wi¹¿¹cy24. Przy zdecydowanej przewadze
zwolenników25, Prezydent uzyska³ zgodê na ratyfikacjê Traktatu.
Tak wiêc do tej pory w Polsce odby³o siê 5 referendów ogólnokrajo-
wych. W zwi¹zku z tym trudno mówiæ o utrwaleniu siê tej instytucji
w praktyce ustrojowej. Planowane na 2005 rok referendum w sprawie
Traktatu ustanawiaj¹cego Konstytucjê dla Europy nie dosz³o do skutku.
Proces ratyfikacji tego aktu prawnego zosta³ wstrzymany po fiasku refe-
rendów w tej sprawie we Francji i Holandii26.
W literaturze konstytucyjnej wystêpuje wiele klasyfikacji referendum,
opieraj¹cych siê na ró¿nych kryteriach. Ze wzglêdu na stopieñ zwi¹zania
organów pañstwowych, jego wynikami wyró¿nia siê dwa rodzaje tej in-
stytucji. Referendum stanowi¹ce, które jest form¹ demokracji bezpoœred-
niej sensu stricto, polega na bezpoœrednim podejmowaniu decyzji przez
suwerena. Oznacza to, ¿e wynik referendum jest bezwzglêdnie wi¹¿¹cy i or-
gany pañstwowe nie mog¹ podj¹æ decyzji sprzecznej z wol¹ wiêkszoœci.
Referendum opiniodawcze, zwane tak¿e konsultacyjnym, jest natomiast
form¹ zasiêgania opinii spo³ecznej w okreœlonych sprawach. W takim
przypadku wynik g³osowania nie jest prawnie wi¹¿¹cy.
Referendum mo¿e byæ, bior¹c pod uwagê jako kryterium klasyfikacji
wymóg prawny jego przeprowadzenia, b¹dŸ referendum obligatoryjnym
– jeœli przy rozstrzyganiu danej sprawy musi byæ przeprowadzone, b¹dŸ
tylko fakultatywnym – jeœli prawo dopuszcza, ale nie nakazuje przepro-
wadzenia referendum przy podejmowaniu decyzji w danej kwestii27. Ko-
niecznoœæ zarz¹dzenia referendum obligatoryjnego wynikaæ mo¿e z mocy
prawa albo z zastosowania wi¹¿¹cego prawa inicjatywy ludowej, wzglêd-
nie weta ludowego, przez okreœlon¹ liczbowo grupê obywateli.
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24 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej..., op. cit., art. 125 ust. 3 – „je¿eli w refe-
rendum ogólnokrajowymwziê³o udzia³ wiêcej ni¿ po³owa uprawnionych do g³osowa-
nia, wynik referendum jest wi¹¿¹cy”.
25 Na postawione w referendum pytanie: „Czy wyra¿a Pani/Pan zgodê na
przyst¹pienie Rzeczypospolitej Polskiej do Unii Europejskiej?”, 77,45% g³osuj¹cych
odpowiedzia³o „TAK”, natomiast 22,55% „NIE”. ród³o: Opracowanie w³asne na
podstawie Obwieszczenia Pañstwowej Komisji Wyborczej z dnia 21 lipca 2003 roku
o skorygowanym wyniku ogólnokrajowego referendum w sprawie wyra¿enia zgody
na ratyfikacjê Traktatu dotycz¹cego przyst¹pienia Rzeczypospolitej Polskiej do Unii
Europejskiej, Dz. U. Nr 132, poz. 1223.
26 We Francji referendum odby³o siê 29 maja 2005 roku, natomiast w Holandii
1 czerwca tego¿ roku.
27 Wiedza o spo³eczeñstwie, red. T.Woœ, J. Stelmach,Warszawa 2000, s. 85.
Z punktu widzenia momentu przeprowadzenia mo¿na wyró¿niæ referen-
dum uprzednie, którego wynikma byæ dopiero przes³ank¹ (wi¹¿¹c¹ lub tylko
sugeruj¹c¹), przy podejmowaniu okreœlonej decyzji i referendum nastêpcze,
które zatwierdza akt lub decyzjê ju¿ podjêt¹ przez upowa¿niony organ pañ-
stwowy. W oparciu o kryterium zasiêgu terytorialnego rozró¿niamy:
– referendum ogólnopañstwowe (ogólnokrajowe), które jest przeprowa-
dzane w skali ca³ego pañstwa, a do rozstrzygniêcia okreœlonej kwestii
powo³anyzostaje ogó³ obywateli;
– referendum lokalne – przeprowadzane tylko na czêœci terytorium pañ-
stwa, a jego skutki odnosz¹ siê tylko do osób tam zamieszkuj¹cych.
Warto zwróciæ uwagê na fakt, ¿e w pañstwach o rozbudowanej struktu-
rze terytorialnej referendum lokalne mo¿e byæ przeprowadzane na ró¿-
nych szczeblach tej struktury. Przyk³adowo w Polsce ustawa z dnia
15 wrzeœnia 2000 roku o referendum lokalnym przewiduje referendum
gminne, powiatowe i wojewódzkie28.
Bior¹c pod uwagê rodzaj materii, której dotyczy g³osowanie, mo¿na
wyodrêbniæ:
– referendum konstytucyjne – jego przedmiotem jest uchwalenie lub no-
welizacja konstytucji;
– referendum ustawodawcze, w którego wyniku zostaje przyjêty lub od-
rzucony projekt ustawy;
– referendum uchwa³odawcze, którego dobrym przyk³adem w polskim
porz¹dku prawnym jest referendum gminne w sprawie samoopodatko-
wania siê mieszkañców na cele publiczne.
Wiêkszoœæ systemów prawnych charakteryzuje pominiêcie prawa
obywateli do wi¹¿¹cego zainicjowania referendum29. Przyznaje siê im
wy³¹cznie prawo do udzia³u w referendum. W niewielu regulacjach spot-
kaæ mo¿na równie¿ referendum obligatoryjne. Tym samym nie uzale¿nia
siê zakoñczenia okreœlonej procedury od rozstrzygniêcia w g³osowaniu
powszechnym. Konstrukcja taka zdaje siê uprzywilejowywaæ wiêkszoœæ
parlamentarn¹, od woli której uzale¿nia siê najczêœciej poddanie okreœlo-
nej sprawy pod g³osowanie w referendum.
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29 Obywatele RP s¹ tak¿e pozbawieni prawa do wi¹¿¹cego zainicjowania referen-
dum. Mog¹ jedynie wyst¹piæ do Sejmu z wnioskiem o przeprowadzenie referendum
w sprawach o szczególnym znaczeniu dla pañstwa. Musi on byæ podpisany przez co
najmniej 500 tysiêcy osób maj¹cych prawo udzia³u w referendum. Jest on rozpatrywa-
ny przez Sejm, który mo¿e go odrzuciæ.
Niew¹tpliwie fakt pozbawienia obywateli prawa do wi¹¿¹cego inicjo-
wania referendum utrudnia mo¿liwoœæ czêstego wykorzystywania tej
instytucji.W sytuacji, gdy uprawnienie takie przys³uguje wy³¹cznie parla-
mentowi b¹dŸ wspólnie z nim dzia³aj¹cemu innemu organowi pañstwa,
bardziej uzasadniona staje siê teza, i¿ referendum jest instytucj¹ demokra-
cji pó³bezpoœredniej30. Bezpoœrednie jest w takiej procedurze tylko
uczestnictwo i fakt oddania g³osu. Natomiast wybór przedmiotu g³osowa-
nia, momentu jego przeprowadzenia uzale¿niony zostaje wy³¹cznie od
woli uprawnionych organów.
Czêsto przedmiotem referendów s¹ teksty aktów prawnych – konsty-
tucje pañstw, ustawy. Tak wiêc g³osuj¹cy decyduj¹ o losach konstytucji,
która reguluje ca³oœæ zasad ustroju pañstwowego, czy te¿ okreœlonej ustawy
(zwykle z³o¿onej z szeregu przepisów mniej lub bardziej skomplikowa-
nych i obejmuj¹cych swoj¹ regulacj¹ ca³y kompleks zagadnieñ). Decyzja
g³osuj¹cych zamkniêta jest w granicach jednej alternatywy: przyj¹æ ca³y
projekt lub odrzuciæ. Nie ma mo¿liwoœci wnoszenia poprawek i zmian,
czynienia zastrze¿eñ. Obywatele nie maj¹ bezpoœredniego wp³ywu na
kszta³towanie treœci projektu; czyni¹ to reprezentanci, parlament. G³oso-
wanie decyduje o jego losach. Jest to akt polityczny o wielkiej wadze, ale
o specyficznym charakterze. Stanowi bowiem formê wyra¿enia zgody,
b¹dŸ jej odmowy na dzia³anie innych – reprezentantów. W zwi¹zku z tym
mo¿na stwierdziæ, i¿ referendum jest form¹ poœredni¹ miêdzy systemem
reprezentacyjnym a bezpoœrednimi rz¹dami ludu31. W bezpoœrednim
podejmowaniu decyzji politycznych powinna siê bowiem mieœciæ mo¿li-
woœæ kszta³towania treœci decyzji stosownie do woli i zapatrywañ decy-
duj¹cego.
Oddanie rozstrzygniêcia w rêce wyborców, czêsto oznacza odebranie
prawa do podjêcia decyzji parlamentowi. Z tego punktu widzenia referen-
dum zawiera pewien potencja³ antyparlamentarny, zw³aszcza gdy jego
zarz¹dzenie mo¿e nast¹piæ bez udzia³u parlamentu32. Dobrze ilustruj¹ to
doœwiadczenia francuskie z prze³omu lat piêædziesi¹tych i szeœædzie-
si¹tychXXwieku. Genera³ Charles de Gaulle, który obj¹³ urz¹d prezyden-
ta w 1958 roku, organizowa³ referenda, w kwestiach których nie móg³
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30 M. Jab³oñski, Referendum ogólnokrajowe – wybrane zagadnienia, http://www.ad-
wokatura.pl/aktualnoœci_referendum_5603.htm z 21 XII 2004 r.
31 M. Sobolewski, Zasady demokracji bur¿uazyjnej i ich zastosowanie, Warszawa
1969, s. 46–47.
32 L. Garlicki, Polskie..., op. cit., s. 184.
przeforsowaæ w parlamencie. W praktyce referenda te nabiera³y charakte-
ru plebiscytarnego, poniewa¿ g³osuj¹cy raczej wyra¿ali zaufanie do osoby
Genera³a (lub jego brak), a nie poparcie dla proponowanych przez niego
rozwi¹zañ. Po raz ostatni de Gaulle wykorzysta³ procedurê referendum
w 1969 roku. Tym razem jego propozycja nie uzyska³a wiêkszoœci. W tej
sytuacji de Gaulle – zgodnie z wczeœniejszymi zapowiedziami – poda³ siê
do dymisji.
Decyzja podejmowana przez obywateli o sposobie g³osowania nie
zawsze pozostaje w zwi¹zku z przedmiotem referendum. Obywatel, który
g³osuje „tak” lub „nie” mo¿e to czyniæ pod wp³ywem ró¿nych motywów
nie zwi¹zanych zupe³nie z jego rzeczywistym stosunkiem do postawione-
go pytania. Z badañ przeprowadzonych po referendum, które odby³o siê
w 1962 roku we Francji wynika, i¿ tylko 21% g³osuj¹cych podawa³o swo-
je pogl¹dy na przedmiot referendum, jako istotny motyw g³osowania na
„tak” lub „nie”33. Pozostali kierowali siê innymi motywami, takimi jak
chêæ poparcia Genera³a de Gaulle’a lub odwrotnie, chêæ spowodowania
jego ust¹pienia z urzêdu prezydenta. Nale¿y pamiêtaæ o tym, i¿ w tym re-
ferendum nie chodzi³o o z³o¿ony i skomplikowany akt prawny, tylko
o jasn¹ decyzjê ustrojow¹34.
W sytuacji, gdy przedmiotem referendum jest z³o¿ony i skomplikowa-
ny akt prawny, g³osowanie ³atwo mo¿e przekszta³ciæ siê w plebiscyt
wokó³ osób czy orientacji politycznych popieraj¹cych lub zwalczaj¹cych
okreœlone rozwi¹zanie. Taka sytuacjamia³amiejscemiêdzy innymi w pol-
skim referendum konstytucyjnym z maja 1997 roku. „Konstytucja uzy-
ska³a poparcie na pó³nocy i zachodzie kraju.W szesnastu województwach
po³udniowych i wschodnich przewa¿ali jej przeciwnicy. Ten rozk³ad
g³osów pokrywa³ siê w du¿ej mierze z wynikami wyborów prezydenckich
z 1995 roku. Województwa, w których Lech Wa³êsa zdoby³ wiêksze po-
parcie, w wiêkszoœci g³osowa³y za odrzuceniem Konstytucji. Natomiast
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33 M. Sobolewski, Zasady..., op. cit., s. 47.
34 E. Zieliñski, Referendum w Œwiecie wspó³czesnym, Wroc³aw–Warszawa–Kra-
ków 1968, s. 24 – pytanie w referendum brzmia³o nastêpuj¹co: „Czy jesteœ za projek-
tem ustawy przedstawionej narodowi francuskiemu przez prezydenta Republiki,
a dotycz¹cej wyboru prezydenta Republiki w g³osowaniu powszechnym?”. Tak wiêc
propozycja zmierza³a do tego, aby w przysz³oœci prezydent Republiki by³ wybierany
w g³osowaniu powszechnym. Francuzi zaakceptowali tê propozycjê – ponad 60%
bior¹cych udzia³ w referendum g³osowa³o „tak”.
tam gdzie wiêkszoœæ by³a za Aleksandrem Kwaœniewskim, w referendum
Konstytucja znalaz³a wiêcej zwolenników”35.
Podejmowanie decyzji w drodze referendum jest czasoch³onne. Po-
nadto wi¹¿e siê z wysokimi kosztami36. Wzglêdy te powoduj¹, ¿e mimo
powa¿nych korzyœci politycznych, jakie mog¹ byæ zwi¹zane z zastosowa-
niem referendum, elity rz¹dz¹ce s¹ stosunkowo rzadko zainteresowane
korzystaniem z tej instytucji37. Nale¿y zauwa¿yæ, i¿ przeprowadzanie re-
ferendów ma du¿e znaczenie dla edukacji politycznej i tworzenia spo-
³eczeñstwa obywatelskiego. Z drugiej strony czêste korzystanie z tej
instytucji powoduje zmêczenie obywateli i ich biernoœæ w sprawach poli-
tycznych.
Obecnie mo¿na zaobserwowaæ tendencjê do przekazywania suwere-
nowi mo¿liwoœci rozstrzygania najwa¿niejszych kwestii w drodze refe-
rendum. Niektórzy ³¹cz¹ to z dostrzeganym przez siebie kryzysem
demokracji przedstawicielskiej i negatywnie oceniaj¹ zastêpowanie parla-
mentu przez referenda. R. Dahrendorf twierdzi, i¿: „referenda s¹ bardzo
niekorzystne i stanowi¹ koniec demokracji przedstawicielskiej. Hamuj¹
zmiany, bo ludzie na ogó³ nie chc¹ zmian. Bardzo dobrym przyk³adem jest
Szwajcaria. Szwajcarzy trzykrotnie odrzucili uzgodnione przez wszystkie
partie zwiêkszenie roli rz¹du w sprawach gospodarczych, poniewa¿ nie
lubi¹ rz¹du w ogóle, a tym bardziej nie chc¹ dawaæ muwiêcej w³adzy. Tak
jest w Szwajcarii i w ca³ej Europie. Referendum to bardzo konserwatywna
metoda rz¹dzenia, która hamuje innowacje i zmiany”38. Mo¿na spotkaæ
siê równie¿ z opini¹, i¿: „referenda sta³y siê metod¹ zrzucania z siebie od-
powiedzialnoœci przez reprezentantów za podejmowanie trudnych i skom-
plikowanych decyzji”39.
Spojrzenie na referendum przez pryzmat przytoczonych zarzutów
wydaje siê zbyt jednostronne. Nale¿y pamiêtaæ o tym, i¿ decyzje podjê-
te w tym trybie s¹ najbardziej demokratyczn¹ form¹ rz¹dzenia ze
wzglêdu na bezpoœredni udzia³ obywateli w procesie decyzyjnym. Argu-
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35 „Rzeczpospolita” z 28–29 V 1997 r., s. 2.
36 M. Jab³oñski, Referendum ogólnokrajowe w Polskim..., op. cit., s. 135 – plano-
wany koszt przeprowadzenia referendum ogólnokrajowego w po³owie 2000 roku mia³
wynieœæ 48 milionów z³otych.
37 A. Rost, Prawne formy udzia³u obywateli w rz¹dzeniu pañstwem, Poznañ 1993,
s. 31.
38 „Wprost” 1998, nr 10, s. 78.
39 J. Mordwi³ko, Referendum gminne..., op. cit., s. 178.
menty popieraj¹ce tê tezê mo¿na przedstawiæ w siedmiu zasadniczych
punktach:
– elity polityczne nieskore s¹ do debaty i decyzji w sprawach ryzykow-
nych politycznie – referenda daj¹ mo¿liwoœæ debaty i podejmowania ta-
kichdecyzji;
– decyzje bli¿sze s¹ spo³eczeñstwu, ni¿ gdyby podjê³y je elity polityczne;
– decyzje podjête t¹ drog¹ maj¹ charakter publiczny – w odró¿nieniu od
kuluarowych przetargów i umów miêdzy politykami;
– wola spo³eczeñstwa jest precyzyjnie wyra¿ona, bez „filtrów” partii po-
litycznych;
– referenda anga¿uj¹ obywateli, zapobiegaj¹ apatii i alienacji;
– spo³eczeñstwo nie zwa¿a na doraŸny interes elit politycznych;
– udzia³ w referendach przekszta³ca siê w inne (bardziej trwa³e) formy
partycypacji politycznej40.
Podsumowuj¹c nale¿y stwierdziæ, i¿ sposób, w jaki przeprowadza siê
referenda, ma znaczny wp³yw na to, czy jego zalety zostan¹ w³aœciwie
wykorzystane. Trzeba bowiem zdawaæ sobie sprawê, ¿e nierzetelne prze-
prowadzenie referendum mo¿e zachwiaæ spo³eczn¹ wiarê w demokracjê,
a straty tego rodzaju s¹ trudne do odrobienia. Mo¿na sformu³owaæ kilka
wskazówek, które powinny byæ przestrzegane przy okazji przeprowadza-
nia referendów:
– termin referendum powinien byæ tak ustalony, aby obywatele mieli czas
na przemyœlenie kwestii poddanej pod g³osowanie. Okres miêdzy
og³oszeniem referendum a g³osowaniem powinien byæ poœwiêcony na
rzeczow¹ dyskusjê, tym staranniej przygotowan¹, im bardziej skompli-
kowany jest przedmiot referendum. Jakiekolwiek manipulacje zmie-
rzaj¹ce do uzyskania okreœlonych (przez elity) rezultatów obni¿aj¹
tylko wagê przedsiêwziêcia;
– musz¹ byæ postawione proste i zrozumia³e pytania. Techniki marketin-
gowe obliczone na manipulowanie potencjalnym konsumentem s¹ nie
do przyjêcia w przypadku referendum. Konstytucji, ustaw czy umów
miêdzynarodowych nie powinno siê sprzedawaæ jak, na przyk³ad, samo-
chodu. Treœæ pytania (pytañ) powinna wykluczaæ mo¿liwoœæ pomy³ek
czy nieporozumieñ – zarówno tych bêd¹cych œwiadom¹ prób¹ manipu-
lacji, jak i tych wynikaj¹cych z u¿ywania s³ownictwa zrozumia³ego tyl-
ko dla pewnych grup. Przyk³adowo mieszkañcy miasteczka w USA
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zostali postawieni przed koniecznoœci¹ odpowiedzi na nastêpuj¹ce py-
tanie: „Czy miasto Berkeley w ksiêstwie Cook w stanie Illinois powin-
no staæ siê jednostk¹ samorz¹dn¹ w znaczeniu artyku³u VII paragrafu
6(a) Konstytucji Illinois?”41. Tego typu pytania s¹ zrozumia³e tylko dla
w¹skiej grupy osób (specjalistów z danej dziedziny) i nie powinny byæ
zadawanew referendum;
– organy przeprowadzaj¹ce referendum musz¹ unikaæ jakichkolwiek po-
dejrzeñ o stronniczoœæ;
– rola œrodków masowego przekazu jest bardzo wa¿na. Ich odbiorcy nie
mog¹mieæ w¹tpliwoœci, ¿e informacje s¹ rzetelne i obiektywne. Dysku-
sja wokó³ przedmiotu referendum jest zawsze konieczna. Jednak¿e
musi ona mieæ merytoryczny charakter, odwo³ywaæ siê do racjonalnych
argumentów i zmierzaæ do rzeczywistego rozwi¹zania okreœlonego pro-
blemu, a nie do pokonania przeciwnika za wszelk¹ cenê. Tylko wtedy
te¿ podjête rozstrzygniêcia bêd¹ powszechnie uznawane i szanowane.
Obywatele wiêkszoœci pañstw nie maj¹ prawa do wi¹¿¹cego inicjowa-
nia referendym42. Zazwyczaj decyzjê o jego zarz¹dzeniu podejmuj¹
przedstawiciele. Mo¿na mieæ zastrze¿enia do takiego uregulowania tej
kwestii. Nale¿y mieæ na uwadze fakt, i¿ prawo obywateli do wi¹¿¹cego
inicjowania referendum stanowi jedn¹ z zasadniczych gwarancji realiza-
cji podstawowej zasady ustrojowej demokratycznego pañstwa, jak¹ jest
zasada suwerennoœci Narodu. Obywatele powinni dysponowaæ szans¹
bezpoœredniego wyra¿enia woli, w przypadku, gdyby mechanizmy demo-
kracji poœredniej prowadzi³y do przyjêcia rozwi¹zañ sprzecznych z ich
wol¹. Dyskusyjn¹ spraw¹ mo¿e natomiast byæ wysokoœæ poparcia
spo³ecznego, jakie powinien uzyskaæ wniosek obywateli. Wed³ug Tade-
usza Fuksa w Polsce powinna to byæ liczba co najmniej 500 tysiêcy podpi-
sów43. Wydaje siê, i¿ jest to dobra propozycja. Tak ustalona wysokoœæ
poparcia spo³ecznego gwarantowa³aby, i¿ pod g³osowanie nie by³yby
poddawane przypadkowe projekty. Z drugiej strony jest to pu³ap mo¿li-
wy do osi¹gniêcia, dziêki czemu istnia³aby realna szansa na zebranie tylu
podpisów. Gdyby postanowiono, i¿ z inicjatyw¹ zarz¹dzenia referendum
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43 T. Fuks, Prawo cz³owieka do uczestnictwa w kierowaniu sprawami publiczny-
mi. Standardy miêdzynarodowe i ich realizacja w Polsce, Wroc³aw–Warszawa–Kra-
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musi wyst¹piæ (przyk³adowo) co najmniej 2 miliony obywateli, znacznie
ograniczono by praktyczn¹ przydatnoœæ inicjatywy ludowej.
Odnosz¹c siê do ca³oœci problematyki zwi¹zanej z referendum nale¿y
stwierdziæ, i¿ instytucja ta pozwala obywatelom na w³¹czenie siê do pro-
cesu podejmowania decyzji politycznych, s³u¿y pe³niejszej informacji
i edukacji obywatelskiej, uczy wspó³odpowiedzialnoœci za sprawy pub-
liczne. Kampanie referendalne sprawiaj¹, ¿e nawet osoby nie g³osuj¹ce s¹
œwiadome przedmiotu referendum, prowadz¹ one bowiem do powszech-
nej dyskusji nad sprawami publicznymi, co w rezultacie sprzyja edukacji
politycznej spo³eczeñstwa. Ponadto wydaje siê, i¿ przepisy, na podjêcie
których obywatele maj¹ bezpoœredni wp³yw, s¹ przez nich lepiej respekto-
wane i realizowane ni¿ te ustalone odgórnie.
Summary
Referendum is a form of direct democracy providing citizens with an opportunity
to express their views with reference to the subject of the vote and which concerns ei-
ther an entire state or its part. The establishment and shaping of this institution was
mainly influenced by the social and political doctrine of J. J. Rousseau, stipulated in
his treaty ‘The Social Contract’. His concepts of ‘general will’ and ‘supremacy of the
people’ are the conceptual foundations of referendum.
In Europe it is Switzerland where referenda are held most often and it is called the
‘fatherland of referendum’. France is another European state with relatively extensive
experience in holding referenda. In Poland, on the other hand, this process does not
have a considerable tradition. There were only five national referenda held up to 2003.
By virtue of referendum constitutions are passed and prominent issues of social
life, such as abortion, are solved. This procedure is also extensively applied in the pro-
cess of European integration. Referendum allows citizens to become involved in the
process of political decision making. It also serves a purpose of providing better infor-
mation and education to citizens and teaches them joint responsibility for public mat-
ters.
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